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Авторське резюме
У статті розглянуто сучасне розуміння публічної влади та деталізовано такі її сут-
нісні характеристики, як транспарентність, легітимність та демократичність. Органи 
місцевого самоврядування розглядаються як основа місцевої публічної влади. Автор 
характеризує Україну як країну «нової демократії», що перебуває у транзитивному 
стані і, відтак, стикається з проблемою недостатньої розвиненості демократичних ін-
ститутів, як провідників громадської участі у процесах управління. Наголошується 
на важливості вивчення інституційного середовища, всередині та на фоні якого від-
бувається становлення практик місцевого самоврядування. Автор відзначає, що сила 
місцевого самоврядування полягає передовсім у тому, що воно ініціює рух до демо-
кратії «знизу». Через нього громадяни приходять до розуміння того, що демократія 
– це особиста участь кожного у справах соціуму, а не набір формальних виборчих про-
цедур. Не варто забувати також про те, що абстрактне демократичне право на свободу 
реалізується в тому числі і в конкретному праві на місцеве самоврядування. Почуття 
відповідальності за загальну справу, як правило, досить сильно змінює людей. Навіть 
найпасивніших із них воно поступово перетворює на соціально активних особистос-
тей. Коли кількість таких людей серед населення перевищує певну критичну познач-
ку, тоді вже можна вести мову про наявність громадянського суспільства в країні.
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Abstract
The article deals with the modern understanding of public authority and its essential 
properties such as transparency, legitimacy and democracy. Local government institu-
tions are considered as the basis of local public authorities. The author describes Ukraine 
as a country of “new democracy”, which is in the transitive state and, therefore, faced 
with the problem of underdevelopment of democratic institutions, as leaders of civic par-
ticipation in governance processes. Stresses the importance of studying the institutional 
environment within and against the background of which is the establishment of local 
government practices. The author notes that the power of local government is primarily 
that it initiates the movement for democracy “from below.” Through it, citizens come to 
understand that democracy - it is personal involvement of each for society, rather than a 
set of formal electoral procedures. Do not forget also that the abstract democratic right 
to freedom realized including in particular the right to local self-government. A sense of 
responsibility for the common cause is usually quite changes people. Even most passive of 
which it gradually turns into a socially active individuals. When the number of people in 
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Постановка проблеми. Основним 
джерелом ефективної діяльності ін-
ституту місцевого самоврядування 
може бути опертя на наявні соціо-
культурні та політичні особливості 
суспільства, на наявний історичний 
досвід, на вироблення оптимальної 
стратегії розвитку щодо поставлених 
цілей. Історично та культурно зу-
мовлений регіональний поділ Укра-
їни залишається найбільш вагомим 
чинником самоідентифікації україн-
ського суспільства (відзначені у по-
передньому розділі особливості со-
ціокультурного контексту розвит ку 
інституту місцевого самоврядуван-
ня). На загальнонаціональному рів-
ні ситуація виглядає поміркованою, 
досить компромісною, але регіо-
нальний підхід демонструє значну 
поляризацію (максимальну на захо-
ді та сході). Це стосується проблеми 
зовнішньополітичних пріоритетів, 
уподобань у питанні інтеграційної 
політики тощо. На цьому тлі зростає 
значущість місцевих органів влади 
та органів місцевого самоврядуван-
ня, як політичних інститутів та ін-
ститутів громадянського суспіль-
ства, що максимально наближені до 
громадянина і територіальної спіль-
ноти. 
Аналіз досліджень і публікацій. 
Для даної статі важливого значення 
набувають праці Ю. Габермаса, зо-
крема описана ним модель комуні-
кативної демократії, Д. Норта, що 
є яскравим представником сучасної 
інституційної теорії, А. Мелвіля (ви-
вчення демократичних транзитів) та 
інших. Серед українських авторів 
плідно працюють у цьому напрям-
ку М. Баймуратов, Т. Безверхнюк, 
О. Власенко, В. Григорьєв, В. Кампо, 
М. Пухтинський, О. Стогова та інші. 
Метою дослідження є з’ясування 
сутності державно-управлінського 
механізму оптимізації співвідношен-
ня інтересів держави та місцевих 
громад у системі публічної влади в 
Україні.
Виклад основного матеріалу. 
Система публічної влади України 
складається з державної влади та 
місцевої публічної влади. Місцева 
влада – «вид публічної влади, яка 
реалізується від імені суб’єктів, які 
функціо нують у межах певних ад-
міністративно-територіальних оди-
ниць, а також здатність її носіїв впо-
рядковувати поведінку мешканців 
цих одиниць та впливати на розви-
ток місцевого життя» [1]. 
Публічна влада, що має втілення 
у формі державної та місцевої влади, 
здійснюється системою органів, яка 
має відповідну назву «органи пуб-
лічної влади». Зазначене поняття 
охоплює як сукупність державних 
органів усіх гілок влади, так і сис-
тему органів місцевого самовряду-
вання. Зважаючи на багатогранність 
та масштабність суб’єктів публічної 
влади (фактично всіх владних ін-
ституцій), а також враховуючи їхню 
різновекторну компетенційну та 
функціональну спрямованість, ви-
никає об’єктивна потреба у виокрем-
ленні з цього механізму споріднених 
управлінських структур, поєднаних 
окремими ознаками.
Публічне управління виступає 
як різновид соціального управління, 
локалізованого в межах територіаль-
них колективів, що має кілька рів-
нів інституціоналізації: державний, 
регіональний і муніципальний. Як 
якісно нова форма, публічне управ-
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ління в сучасних умовах характе-
ризується такими сутнісними влас-
тивостями, як транспарентність, 
легітимність та демократичність. 
Таке розуміння публічного управлін-
ня дозволяє розглядати його як якіс-
но інше явище, ніж класичне дер-
жавне управління і за змістом, і за 
етимологією. Це свого роду «народне 
управління», де бюрократичні про-
цедури застосовуються лише там і 
тоді, коли процедури безпосередньої 
участі населення в управлінні засто-
совувати неможливо. Для публічного 
управління характерна децентралі-
зація повноважень та безпосередня 
участь населення у здійсненні управ-
лінських процедур.
У контексті реалізації публічного 
управління легітимність розгляда-
ється як згода населення з процеду-
рами формування та діями управлін-
ських інститутів, що виражається в 
добровільному визнанні за органами 
публічного управління права прий-
мати обов’язкові рішення.
Транспарентність як сутнісна ха-
рактеристика публічного управлін-
ня, на думку Ю. Габермаса [2] – це, 
по-перше, відкритість і діалогічність 
управлінського процесу, які забез-
печуються через процедури громад-
ського контролю за діяльністю ор-
ганів управління та узгодження 
рішень з населенням. По-друге, це 
отримання населенням інформації 
щодо управлінського процесу і мож-
ливість доведення до управлінських 
структур громадської думки щодо 
нього.
Демократичність у публічному 
управлінні інтерпретується як на-
явність в управлінському проце-
сі реальної можливості у населен-
ня впливати на вибір і прийняття 
управлінських рішень. Рівень прозо-
рості та демократичності, що харак-
теризують, відповідно, ступінь розу-
міння цілей і дій суб’єкта публічного 
управління і ступінь участі у визна-
ченні цілей та реалізації дій суб’єкта 
публічного управління, безпосеред-
ньо впливають на його легітимність.
Основою місцевої публічної вла-
ди є саме органи місцевого само-
врядування. Як відзначалось вище, 
більшість дослідників трактує міс-
цеве самоврядування як відносно 
децентралізовану форму публічного 
управління на місцевому рівні, що 
здійснюється органами місцевого са-
моврядування. Останні формують-
ся місцевими жителями, які є най-
більш зацікавленими у результатах 
їх діяльності. Одним із ключових 
понять, які розкривають сутність 
інституту місцевого самоврядуван-
ня, є автономність. Органи місцево-
го самоврядування розглядаються 
як самостійний елемент державної 
(публічно-владної) системи, який 
має чітко визначену в законі сферу 
компетенції, а також чітко зафіксо-
вані права, обов’язки і відповідаль-
ність. Крім того, держава делегувала 
органам місцевого самоврядування 
повноваження з виконання певного 
переліку загальнодержавних функ-
цій, передусім з надання публічних 
послуг у соціальній сфері. Власне, 
місцеве самоврядування за своєю 
природою суперечить державному 
диктату і може розвиватися лише в 
умовах свободи. Тобто, місцеве са-
моврядування і державне управлін-
ня в рамках єдиної адміністратив-
ної системи несумісні. На це вказує 
і Конституція України, відповідно 
до якої органи місцевого самовряду-
вання не входять до системи органів 
державної влади. Як відзначається 
більшістю дослідників, місцеве са-
моврядування має формуватися та 
конструюватися «знизу» природним 
шляхом за відповідної підтримки 
держави та під її контролем. Інакше 
кажучи, місцеве самоврядування без 
державної підтримки сформуватися 
МЕХАНІЗМИ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯАСПЕКТИ ПУБЛІЧНОГО УПРАВЛІННЯ ISSN 2311-6420
96          № 7 (9) липень 2014
не може, але одночасно воно потре-
бує і надійного захисту від неї ж.
Досвід розвинутих демократич-
них країн світу свідчить про те, що 
саме децентралізована виконавча 
влада з сильними інститутами міс-
цевого самоврядування є найбільш 
ефективною системою державної 
влади. Основною проблемою, що 
знач но впливає на розуміння сутнос-
ті місцевого самоврядування і його 
місця у державі, є необхідність чіт-
кого визначення кола функцій і за-
вдань, які повинні здійснювати ор-
гани місцевого самоврядування. Це 
дискусійне питання вже тривалий 
час є предметом обговорення зару-
біжних та вітчизняних науковців, 
політиків та громадськості [3, с. 13]. 
Ідея зосередження діяльності 
органів місцевого самоврядування 
на вирішенні питань місцевого зна-
чення походить з наукових розро-
бок про природні права громад, за 
якою громада має право вирішувати 
свої власні справи, які випливають 
з інтересів і потреб її членів. Однак 
тривалий час теоретики та практики 
намагаються обґрунтувати різницю 
між державними та місцевими спра-
вами. Межа між першим і другим 
колом завдань є нестійкою і кожна 
держава в конкретний період свого 
існування проводить її відповідно до 
своїх історичних, культурних тра-
дицій та політико-економічних ін-
тересів. Так, ті ж питання в різних 
країнах можуть бути віднесені до ві-
дання органів виконавчої влади, а в 
інших – до відання місцевого само-
врядування. 
Розвиток місцевого самовряду-
вання є тісно пов’язаним з розвит-
ком інститутів демократії. Власне, 
розвинене та ефективне місцеве са-
моврядування є проявом демократії 
в країні, зокрема так званої «демо-
кратії участі». Це одна з найефек-
тивніших форм демократії, яка пе-
редбачає, зокрема, активну участь 
громадськості в процесах держав-
ного управління та діяльності міс-
цевого самоврядування. Однією з 
фундаментальних основ будь-якої 
демократичної системи є участь гро-
мадян у суспільному та політичному 
житті країни, яке, в принципі, має 
«охоплювати» всі компоненти по-
літичної системи та громадянського 
суспільства, з одного боку, і задавати 
через запити різних груп і верств на-
селення основні пріоритети суспіль-
ного розвитку – з іншого. Але саме 
слабка розвинутість та неефектив-
ність інститутів громадянської учас-
ті (за даними більшості досліджень 
Україна займає останні позиції щодо 
розвитку соціального капіталу, гро-
мадянської активності, участі у не-
державних об’єднаннях та асоціаці-
ях тощо) обумовлює неможливість 
побудови ефективної системи місце-
вого самоврядування. У цьому кон-
тексті недосконалість законодавства 
у даній сфері є другорядною або по-
хідною причиною. 
Україна, незважаючи на більш 
ніж двадцятирічний досвід незалеж-
ності, й досі визначається багать-
ма вітчизняними та західними до-
слідниками як країна «перехідного 
типу» [4], перспективи подальшого 
розвитку якої видаються вельми не-
визначеними. Найбільший скепсис 
у фахівців викликають саме стан і 
перспективи української демократії 
та громадянського суспільства. При 
цьому акцентується увага на якісних 
відмінностях того, що являє собою 
демократія в розвинених країнах і в 
країнах «нової демократії». Зазви-
чай при аналізі процесів, що проті-
кають у таких країнах, у тому числі 
і в Україні, відзначаються нерозви-
неність демократичних інститутів як 
провідників громадянської участі та 
низький рівень політичної культури 
переважної більшості громадян, що 
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не дозволяє їм використовувати на-
віть ті можливості, що існують. 
Витоки самоврядування, у тому 
числі і місцевого, треба шукати в 
межах громадянського суспільства. 
У міру свого становлення і розвитку 
місцеве самоврядування легалізуєть-
ся державою і стає репродуцентом 
територіально-особистісних інтере-
сів, що формуються на локальному 
рівні, в процесі становлення та вза-
ємодії громадянського суспільства 
і демократичної правової держави. 
Поряд із тим, через специфічний 
радянський спадок у питаннях ор-
ганізації місцевого самоврядуван-
ня, відомого під назвою «радянська 
модель», пострадянське суспільство 
розглядається переважно як суспіль-
ство із домінуванням вертикально 
організованих соціальних інститутів 
за вирішальної ролі держави і міні-
мальній «фоновій» присутності гори-
зонтально організованих громадян-
ських інститутів.
Соціальна активність громадян, у 
тому числі і їх готовність до самоор-
ганізації і добровільного об’єднання 
для вирішення власних проблем, є 
однією з найбільш важливих умов 
становлення та розвитку інституту 
місцевого самоврядування. Проте з 
моменту відродження інституту міс-
цевого самоврядування по теперіш-
ній час рівень соціальної активнос-
ті населення залишається на вкрай 
низькому рівні. Органи місцевого 
самоврядування виступають як еле-
мент інституціонального каркасу 
громадянського простору суспіль-
ства, разом із тим, за висловом Д. 
Норта, «інститути або, принаймні, 
формальні правила створюються 
швидше для того, щоб служити ін-
тересам тих, хто займає позиції, що 
дозволяють впливати на формуван-
ня нових правил» [5]. Таким чином, 
головним завданням сучасного етапу 
створення ефективних органів міс-
цевого самоврядування представ-
ляється розробка дієвих механізмів 
для залучення широких верств на-
селення до процесу вирішення пи-
тань місцевого значення. Безпосе-
редня участь громадян у здійсненні 
місцевого самоврядування дає мож-
ливість узагальнити і врахувати ін-
тереси різних груп населення, їхні 
думки, пропозиції щодо зміни та по-
кращення місцевого життя, встанов-
лювати, попереджати і усувати різ-
ні управлінські помилки, приймати 
всебічно обґрунтовані та ефективні 
правові акти, а головне – допомагає 
виявляти нагальні місцеві потреби, 
що вимагають якнайшвидшого ви-
рішення. Тобто, якщо спочатку ідея 
місцевого самоврядування, пере-
важно, була націленою на розвиток 
у громадян почуття приналежності 
до певної територіальної спільноти, 
то на сьогодні вона виступає в якості 
ключового елемента організації пуб-
лічної влади в громадянському сус-
пільстві, як механізм забезпечення 
прав і свобод особистості. 
Сила місцевого самоврядування 
полягає передовсім у тому, що воно 
ініціює рух до демократії «знизу». 
Через нього громадяни приходять до 
розуміння того, що демократія – це 
особиста участь кожного у справах 
соціуму, а не набір формальних ви-
борчих процедур. Не варто забувати 
також про те, що абстрактне демо-
кратичне право на свободу реалізу-
ється в тому числі і у конкретному 
праві на місцеве самоврядування. 
Почуття відповідальності за за-
гальну справу, як правило, досить 
сильно змінює людей. Навіть най-
пасивніших із них воно поступово 
перетворює на соціально активних 
особистостей. Коли кількість таких 
людей серед населення перевищує 
певну критичну позначку, тоді вже 
можна вести мову про наявність гро-
мадянського суспільства в країні.
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Щоб пояснити важливість і на-
віть пріоритетність інституційних 
змін, треба враховувати, що Укра-
їна успадкувала інституційну сис-
тему від СРСР – і не дуже сильно її 
змінила за роки незалежності. В ре-
зультаті українська демократія ре-
алізувалася в першу чергу на рівні 
нормативної моделі, інституційно-
го «каркасу», але ще не переросла в 
реальну демократію участі. Як від-
значається, сьогоднішня ситуація, 
як і майбутня, безумовно, залежить 
від культурно-історичних чинників 
(теорія залежності від попереднього 
розвитку) – від нашої приналежнос-
ті до східнохристиянської, а не за-
хіднохристиянської цивілізації, від 
не найкращої в політичному сенсі 
спадщини Візантії, Російської імпе-
рії, тоталітарного СРСР. Частиною 
цієї спадщини є патерналізм і клієн-
телізм, колективістська свідомість, 
переважання вертикальних суспіль-
них зв’язків над горизонтальними, 
низька якість суспільного капіталу, 
себто низький рівень взаємодовіри, 
солідарності і готовості співпрацюва-
ти для осягнення спільних, суспіль-
но значущих цілей тощо [6, с. 123 – 
124].
Висновки. Тобто, розглядаючи 
особливості впровадження, констру-
ювання та реалізації практик міс-
цевого самоврядування в сучасній 
України, завжди треба враховувати 
стан інституціонального середовища, 
чи контекст у межах і на фоні якого 
розгортаються процеси становлення 
публічного управління. 
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